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Streszczenie: Poddano badaniu sposdb zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego
w zakresie dotyczacym kierunkow zmian procesu planowania budzetowego w kontekscie
odnoszacym si¢ do horyzontu planistycznego. Badanie dotyczyto najwickszej jednostki
samorzadowej w Polsce, tj. m.st. Warszawy. Wyniki badania regulacji wewngtrznych oraz
wdrozonych rozwiazan z lat 2008-2017 wskazuja, iz lokalna polityka finansowa zmienia sig,
modyfikujac proces i dokumenty planistyczne, pierwotnie dotyczace tylko budzetu roczne-
go, w kierunku budzetéw wieloletnich w postaci wieloletniej prognozy finansowej (WPF)
w ukladzie klasyfikacji budzetowej, jak i w uktadzie zadaniowym. Dopetnieniem procesu
podnoszenia sprawnosci i efektywnosci w planowaniu i wydatkowaniu srodkow publicznych
moze sta¢ si¢ zaproponowany mechanizm powigzania celow i zadan okreslonych w strategii
JST z kierunkami wydatkow okre$lonych w WPF i rocznym budzecie.

Stowa kluczowe: planowanie budzetowe, planowanie wieloletnie, planowanie strategiczne.

Summary: The way of managing and changing territorial self-government units in the field
of the budget planning process, especially the planning horizon, was examined. The study is
about the largest self-government unit in Poland, i.e. the capital city of Warsaw. The results
of a review of the internal regulation and implemented solutions from 2008-2017 indicate
that the local financial policy evolves. It is modifying the planning process and documents,
which originally applied only to the annual budget, towards multiannual budgets in the form
of long-term financial forecast (WPF) in both; the budgetary classification and activity based
configurations. The process of increasing efficiency and effectiveness in the planning and
spending of public funds may be complemented by the proposed mechanism which links
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the objectives and tasks specified in the local government strategy with the directions of
expenditure specified in the WPF and the annual budget.

Keywords: budget planning, multi-annual planning, strategic planning.

1. Wstep

Realizacja zadan jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wymaga zapewnienia
ich odpowiedniego finansowania, z reguly w perspektywie wieloletniej. Do sku-
tecznego i sprawnego zarzadzania JST niezbedne stajg si¢ analizy i dokumen-
ty umozliwiajace dokonanie oceny dtugoterminowego potencjatu finansowego JST
w zakresie wymaganych wydatkow biezacych oraz mozliwych do poniesienia wy-
datkéw inwestycyjnych w kontek$cie dopuszczalnego i uzasadnionego poziomu
srodkow zwrotnych. Analizy powinny uwzglednia¢ réwniez potencjalny negatyw-
ny wplyw czynnikéw zewnetrznych na sytuacj¢ finansowa JST oraz sposoby za-
bezpieczenia si¢ przed ich negatywnymi skutkami. Celowe jest zatem opracowanie
i dysponowanie przez JST dokumentem, w ktorym ryzyka te opisano i zwymiaro-
wano, a nastgpnie poddano systemowo monitorowaniu. Funkcje te moze z powodze-
niem pelni¢ wieloletnia prognoza finansowa (WPF), od 2011 r. obligatoryjne narze-
dzie planowania finansowego w JST. Celem pracy jest zbadanie procesu zmian
w podejsciu do planowania budzetowego na przyktadzie najwickszej jednostki sa-
morzadu terytorialnego w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem zmian dotycza-
cych horyzontu planistycznego i zwigzanych z tym dokumentéow. Ponadto, na pod-
stawie analizy procesu planowania wieloletniego, przedstawiono w zakonczeniu
artykutu propozycje podniesienia efektywnosci procesu planistycznego poprzez
zastosowanie mechanizmu powigzania miedzy strategia jednostki samorzadu tery-
torialnego a jej WPF.

2. Kierunki ewolucji planowania finansowego

JST realizujg przypisany im zakres zadan w warunkach kompromisu mi¢dzy po-
trzebami mieszkancow a mozliwosciami budzetowymi. Lokalna polityka finanso-
wa powinna uwzglednia¢ uwarunkowania wewngtrzne i zewngtrzne oraz identyfi-
kowaé ryzyka ekonomiczne, w tym odnoszace si¢ do peilnego zabezpieczenia
terminowej obstugi zobowigzan i1 utrzymania ptynnosci finansowej [Krajewska,
Jonca 2012]. Kluczowe wybory dotyczace poziomu naktadow na inwestycje, pozio-
mu zadluzenia oraz stopnia spetnienia norm regulacyjnych dotyczacych dtugu i
nadwyzki dochodow biezacych nad wydatkami biezgcymi przez JST egzemplifiku-
ja sie w WPEF. Specyficzne cechy JST dotyczace ich wielkosci 1 ztozono$ci zadan
oraz charakter i tempo rozwoju zaawansowanych metod zarzadzania gospodarka
finansowg dang JST przekladaja si¢ na specyficzny, indywidualny charakter metod
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i dokumentoéw planistycznych. Planowanie budzetowe zmienia si¢ w sposob powol-
ny, w gltéwnej mierze wymuszony przez zmiany regulacji prawnych [Dylewski
2014]. Jednakze w zakresie systemu finansowego JST ustawodawca nie zdecydowat
si¢ na przyktad na wprowadzenie obowigzku sporzadzania budzetu JST w uktadzie
zadaniowym, w odréznieniu od zastosowania takich regulacji dla budzetu panstwa
[Miemiec 2015]. Ewolucj¢ w procesie planowania finansowego JST zbadano na
przyktadzie m.st. Warszawy — najwigkszej 1 najbardziej zlozonej organizacyjnie
JST, ktora w WPF wykazuje ponad 3,3 tys. wieloletnich przedsigwzig¢ (w tym bli-
sko 1,0 tys. przedsiewzig¢ majatkowych) realizowanych przez ponad 1,1 tys. tzw.
dysponentow §rodkéw budzetowych [httpsl]. Wydatki budzetowe Warszawy sa naj-
wyzsze sposrod JST w Polsce i siegaja 17,7 mld zt [https2]. Wyniki badania tresci i
formy dokumentow planistycznych oraz sprawozdawczych w zakresie identyfikacji
zmian 1 innowacji dotyczacych procesu planowania budzetowego m.st. Warszawy
zaprezentowano w tab. 1.

Tabela 1. Etapy ewolucji planowania budzetowego na przykladzie m.st. Warszawy

Rok

Wdrozenie

Opis

1

2

3

2008

Budzet zadaniowy w pehi po-
wigzany z budzetem wedlug
klasyfikacji budzetowej

Opracowano i wdrozono budzet w ukladzie zadaniowym
obejmujacy 11 sfer, 35 programdw, 204 zadania i 229 podza-
dan, powigzany systemowo z budzetem w ukladzie klasyfi-
kacji budzetowe;.

Polityki dtugu

Opracowano odr¢bny, sformalizowany dokument opisujacy
kierunki dziatan zwigzane z obecnym i planowanym zadhu-
zeniem, w tym dotyczacych sposobow ograniczen ryzyk
zwigzanych z zadtuzeniem, np. ryzyka stopy procentowe;.

Rozszerzona do 3 lat perspek-
tywa budzetowa

Wydhuzenie z roku do trzech lat prognozowanych dochodow
oraz planowanych wydatkow.

2009

Rozszerzona do 5 lat perspek-
tywa planistyczna dla progra-
mu inwestycyjnego

Opracowano i wdrozono budzetowy 5-letni plan inwestycyj-
ny bedacy podstawa do zaciggania zobowigzan wieloletnich.

2010

Rozszerzenie budzetu i spra-
wozdan budzetowych o cele i
mierniki realizacji celow

Rozbudowanie budzetu o cele i mierniki realizacji celow
biezacych poprzez wprowadzenie blisko 1,0 tys. miernikow.

Model Wieloletniej Prognozy
Finansowej implementowany
w systemie informatycznym
wspomagajacym  planowanie
budzetowe

Opracowanie koncepcji i modelu budzetu wieloletniego,
w tym przedsigwzie¢ biezacych i majatkowych, grupowan
wydatkow 1 dochodow, kontroli dostepnosci srodkow, kon-
troli spdjnosci, oraz opracowanie zasad tworzenia raportow.

2011

Srednio- i dtugoterminowa per-
spektywa planistyczna w opar-
ciu o WPF w pelni powigzang z
rocznym budzetem i wykazem
przedsigwzie¢ wieloletnich sta-
nowigcych podstawe do zacia-
gania zobowigzan wieloletnich

Wydtuzenie perspektywy planowania do 2033 r., to jest do
okresu sptaty ostatniego planowanego badz istniejacego zo-
bowigzania.
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Tabela

1, cd.

1

2

3

2012

Perspektywy WPF do 2042 r.

Wydhuzenie perspektywy planowania do 2042 r. oraz mody-
fikacja raportow budzetéw wieloletnich, raportow dotycza-
cych przedsigwziec.

2013

Obligatoryjne  dostosowanie
WPF do wzoru okreslonego
przez Ministra Finanséw

Modyfikacja raportow, wprowadzenie nowych obszarow
funkcjonalnych, grupowan wydatkéw i dochoddw, interfej-
s6w oraz opracowanie i wdrozenie wzoréw nowych rapor-
tow.

2015

Planowanie 1 sprawozdaw-
czo$¢ w dotychczasowym ukta-
dzie klasyfikacji budzetowej
i uktadzie zadaniowym oraz w

Wprowadzenie nowych obszaré6w funkcjonalnych, opra-
cowanie nowych raportow dla rozwinigcia planistycznego
i sprawozdawczego w uktadzie odpowiadajacym ksztattowi
tzw. budzetu obywatelskiego (partycypacyjnego).

nowym uktadzie odnoszacym
si¢ do budzetu obywatelskiego
(partycypacyjnego)
Perspektywa WPF na okres do
2045 1.

Kolejne wydtuzenie horyzontu planistycznego w zwigzku
z zobowiazaniem, ktore wygasnie w roku 2045, oraz stosow-
na modyfikacja raportow dotyczacych budzetu i raportow
dotyczacych przedsiewzigé wieloletnich.

2016

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie dokumentow planistycznych m.st. Warszawy.

Badanie procesu planowania budzetowego m.st. Warszawy dla okresu 2008-
-2016 wskazuje na dokonanie przez zarzadzajacych daleko idgcych zmian i modyfi-
kacji, w wyniku ktérych proces planistyczny i dokumenty planistyczne pierwotnie
dotyczace budzetu rocznego w uktadzie klasyfikacji budzetowej (w 2007 r.) obej-
muja obecnie (2017 r.) budzet wieloletni w postaci WPF z horyzontem planistycz-
nym do 2045 w uktadzie klasyfikacji budzetowej oraz w ukladzie zadaniowym, po-
wigzany z rocznym budzetem w uktadzie klasyfikacji budzetowej oraz w ukladzie
zadaniowym wraz z rozwini¢ciem klasyfikacyjnym wedtug tzw. budzetu obywa-
telskiego. Dokumenty planistyczne uzupeinia sformalizowana polityka dtugu m.st.
Warszawy.

3. Kluczowa rola planowania wieloletniego w JST

0Od 2011 r. JST wraz z projektem uchwaty budzetowej przedktadaja do 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy projekt uchwalty w sprawie wieloletniej pro-
gnozy finansowej [Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Obejmuje ona okres roku budzeto-
wego oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych. Elementem prognozy fi-
nansowej jest prognoza dtugu, ktora sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciagnigto
oraz planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania. Wieloletnie zobowigzania to te, ktdre
moga wynika¢ z udzielonych porgczen lub gwarancji, zaciggnigtych kredytow, wy-
emitowanych obligacji oraz z zawartych dtugoterminowych umow na realizacje za-
dan JST. W uproszczeniu, to ostatni rok realizacji tych zobowiazan wyznacza okres
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objety wieloletnig prognoza finansowa. Ustawodawca okreslit obowiazkowy zakres
przedmiotowy wieloletniej prognozy finansowej. Obejmuje ona dwa zestawienia:
wieloletnig prognoze¢ finansowg oraz wykaz wieloletnich przedsigwzie¢. Wzor wie-
loletniej prognozy finansowej okreslit w 2013 r. Minister Finanséw [Rozporzadze-
nie Ministra Finanséw z 10 stycznia 2013]. Sktada si¢ on z 16 sekcji, takich jak: do-
chody, wydatki, wynik budzetu, przychody, rozchody, kwota dtugu, kwota
zobowigzan wynikajgcych z przejecia zobowigzan po likwidowanych i przeksztat-
conych jednostkach zaliczanych do sektora finansow publicznych, relacja zréwno-
wazenia wydatkow biezacych, wskazniki splaty zobowigzan oraz informacje uzu-
pelniajace, np. dotyczace kwot na wynagrodzenia i pochodne od nich. Ponadto we
wzorze WPF ujeto wydatki zwiagzane z funkcjonowaniem organéw JST, wydatki
objete limitem wykazane w wykazie przedsigwzi¢¢, wydatki inwestycyjne, finanso-
wanie zadan z udzialem §rodkow UE.

Wskazuje si¢, ze wdrozenie WPF zacheca JST do koncentrowania zasobow fi-
nansowych na kluczowych przedsiewzigciach oraz pomaga w identyfikacji poten-
cjalnych napi¢¢ budzetowych. W efekcie uznano WPF za narzedzie usprawniajgce
lokalna polityke fiskalng w aspekcie wiarygodnos$ci, przejrzystosci i przewidy-
walnosci [Adamiak 2012]. Opracowanie WPF umozliwia weryfikacj¢ dtugookre-
sowej stabilno$ci finansowej JST rozumianej jako zdolno$¢ do obstugi zobowiag-
zan 1 utrzymania ptynnosci finansowej [Krajewski, Mackiewicz, Krajewski 2010].
W badaniach dotyczacych krajow o dtuzszej juz tradycji planowania wieloletnie-
go w JST wskazuje si¢ oprocz wielu korzysci zwigzanych z planowaniem wielolet-
nim réwniez na potencjalne mankamenty, jak np. usztywnienie polityki fiskalnej
zwigzane z nadmiernym przenoszeniem w prognozach obecnej sytuacji budzetowej
i obecnych uwarunkowan fiskalnych czy tez nadmiernie optymistyczne planowanie
wydatkow [Boex, Vazquez, McNab 1998]. W Polsce Minister Finanséw udost¢pnia
dane dotyczace WPF wszystkich JST [https3]. Na podstawie udostgpnionego zbioru
danych zbadano ksztattowanie si¢ okresu prognozowania WPF. Tylko 10% JST pro-
gnozuje w okresie krotszym niz 6 lat. W perspektywie dziesiecioletniej i dtuzszej
prognozuje ponad potowa JST (57%). Ponad setka JST sporzadza WPF na okres
dtuzszy niz 20 lat, w tym 8 JST prognozuje w horyzoncie przekraczajacym 30 lat.

4. Zarys mechanizmu powigzania planowania strategicznego
z wieloletnim planowaniem finansowym

W literaturze przedmiotu podkresla sig, iz zwiekszenie potencjatu rozwojowego
JST mozliwe bedzie migdzy innymi poprzez powigzanie procesu planowania strate-
gicznego z wieloletnim planowaniem finansowym i inwestycyjnym [Cichocki 2017].
Jako wzorzec wskazuje si¢, iz wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ finan-
sowa egzemplifikacja planow strategicznych, a wieloletni wymiar planowania kon-
centruje dyskusje budzetowe na dtugoterminowych celach wiadzy [Franek 2011].
Powiazanie budzetu oraz WPF z zapisami dokumentéw strategicznych pozwala na
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uruchomienie mechanizmu wzrostu efektywnosci oraz, co istotne, mechanizmu
wzrostu transparentnosci, w wyniku ktorego zarzadzajacy strategia, realizatorzy
strategii, mieszkancy i instytucje wspolpracujace 1 zainteresowane wspoOlpracy
z JST otrzymaja informacje o planowanych $rodkach finansowych przeznaczanych
na realizacje celow okreslonych w strategii JST. Przyczynia si¢ to do poprawy efek-
tywnosci planowania i monitorowania realizacji strategii JST.

W propozycji mechanizmu powigzania planowania strategicznego z planowa-
niem finansowym zaktada si¢, ze zarowno budzet JST, jak i WPF opracowywane sa
w systemie informatycznym umozliwiajagcym przyporzadkowanie do kazdego za-
dania budzetowego: dysponenta, klasyfikacji budzetowej (dziat, rozdziat, paragraf),
programu budzetowego (w uktadzie budzetu zadaniowego), obszaru funkcjonalne-
go (w sytuacji koniecznosci kontroli powigzania wydatku z dochodem, np. w zakre-
sie projektow unijnych), a ponadto, w przypadku wydatkéw wieloletnich, zaktada
sig, ze system umozliwia ewidencje¢ tzw. przedsigwzig¢ stanowigcych planistyczng
podstawe do zaciggania zobowigzan wieloletnich. W efekcie, poprzez zastosowanie
odpowiedniego systemu kodow, mozliwe jest systemowe ewidencjonowanie wydat-
kéw oraz dalsze ich przetwarzanie dla potrzeb kontrolnych i analitycznych. Powyz-
sze zalozenia stanowig punkt wyjscia do mechanizmu powiazania procesu plano-
wania finansowego obejmujacego planowanie roczne i wieloletnie z planowaniem
strategicznym, w szczegolnosci z aktualng strategia JST. W hierarchii dokumentow
strategicznych dla potrzeb proponowanego mechanizmu wyodrgbnia si¢: strate-
gie, programy rozwoju, plany roczne. Strategia obejmuje: wizje, cele strategiczne,
cele operacyjne. Programy rozwoju majg charakter interdyscyplinarny i obejmuja:
cel gtéwny (odpowiadajacy celowi operacyjnemu ze strategii), cele szczegdtowe,
dziatania, projekty. Plany roczne maja charakter nieinterdyscyplinarny i obejmuja
projekty (odpowiadajgce projektowi z programoéw rozwoju) oraz zadania biezgce.
Z uwagi na ztozono$¢ mechanizmu wigzania planowania strategicznego z plano-
waniem finansowym podzielony jest on na dwa etapy wdrozeniowe. W pierwszym
etapie zaklada si¢ wdrozenie powigzania wybranych elementow strategii, takich jak
cele strategiczne i cele operacyjne, z rocznym budzetem oraz WPF. W pierwszym
etapie powigzaniem ze strategia objete sa wszystkie zadania i wieloletnie przed-
sigwzigcia majatkowe oraz dodatkowo tylko zadania i1 wieloletnie przedsigwzigcia
biezace finansowane z funduszy europejskich. Dla kazdego wydatku spetniajacego
ww. wymogi okresla si¢ na tym etapie kod klasyfikacyjny przedstawiony na rys. 1.

Nr pola 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Kod
klas.

Rys. 1. Schemat kodu klasyfikacyjnego wiazania kierunkéw wydatkowania z celami okreslonymi w
strategii

Zrbdto: opracowanie wilasne.
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Pole nr 1: stuzy do okreslenia, czy wydatek stuzy realizacji strategii (S), czy
tez nie dotyczy realizacji strategii (N). Pole nr 2: stuzy do okreslenia, ktory z celow
strategicznych bedzie realizowany poprzez ten wydatek (1 — okresla cel strategiczny
nr 1, 2 — okresla cel strategiczny nr 2 itd.). Pole nr 3: stuzy do okreslenia numeru
celu operacyjnego (1 — okresla cel operacyjny nr 1, 2 — okresla cel operacyjny nr 2
itd.). Pola nr 410 pozostaja jako rezerwa systemowa. W drugim etapie prac wdro-
zeniowych nad powigzaniem strategii z budzetem i WPF dotacza si¢ powigzania
dotyczace wydatkow i przedsiewzig¢ nieujetych w pierwszym etapie, to jest wy-
datki i przedsigwzigcia biezace niefinansowane z funduszy europejskich. Na tym
etapie pola nr 6—7: stuza do okreslenia kierunku dzialania (1 — okre$la dziatanie
nr 1, 2 — okresla dziatanie nr 2 itd.). Pola nr 8—10 pozostaja jako rezerwa systemowa
do wykorzystania przy ewentualnym poszerzeniu klasyfikacji.

Do zalet proponowanego systemu powigzania mi¢dzy strategig a planami finan-
sowymi nalezy przede wszystkim mozliwo$¢ precyzyjnej alokacji sSrodkéw budze-
towych zgodnie z przyjeta strategiag JST. Mechanizm ten umozliwia rowniez syste-
mowe monitorowanie wydatkow na realizacje¢ strategii. Nowa formuta stwarza JST
mozliwosci ustalenia optymalnej hierarchii zadan planowanych w ramach strategii
i moze by¢ podstawa do wprowadzenia zarzadzania w oparciu o portfele projektow.

Natomiast do wad proponowanego mechanizmu mozna zaliczy¢ zwigkszenie
pracochtonnosci zwigzane z konieczno$ciag dodatkowego sklasyfikowania wydatku,
zaré6wno na etapie konstruowania projektu budzetu i WPF, jak i na etapie zmian
w trakcie roku budzetowego. Nalezy liczy¢ si¢ tez z konieczno$cig wydluzenia
procesu planowania i realizacji wydatkéw budzetowych z uwagi na wiaczenie do
procesu weryfikacyjnego wydatkow pracownikow odpowiadajacych za wdrozenie
i kontrole realizacje¢ strategii.

5. Zakonczenie

JST wydtuzyly horyzont planistyczny z okresu rocznego na okres kilku, kilkunastu
badz kilkudziesigciu lat. Wprowadzenie obowiazku planowania wieloletniego zobo-
wigzuje JST do planowania co najmniej na okres 4 lat, jednak, jak wykazujg bada-
nia, ponad potowa JST planuje w horyzoncie przekraczajagcym 10 lat. Planowanie
budzetowe ewoluuje nie tylko co do horyzontu planistycznego, ale tez co do formy
prezentacji danych, to jest od danych w uktadzie klasyfikacji budzetowej dla rocz-
nego budzetu do plandow wieloletnich w ukladzie klasyfikacji budzetowej oraz
w ukladzie zadaniowym z horyzontem planistycznym przekraczajacym okres
20 lat. Pozytywne zmiany w zakresie zarzadzania finansami JST odzwierciedla
ewolucja procesu planowania budzetowego dokonana w ciggu ostatniej dekady w
samorzadzie Warszawy. W modelowych rozwigzaniach zarzadzanie finansami JST
powinno by¢ zintegrowane z takimi instrumentami zarzadzania strategicznego, jak
strategie rozwoju gminy, powiatu czy wojewodztwa [Sierak 2013]. Dopelnieniem
procesu podnoszenia sprawnosci i efektywnosci w planowaniu i wydatkowaniu
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srodkow publicznych moze stac si¢ zaproponowany mechanizm powigzania kierun-
kéw wydatkowania okreslonych w WPF i rocznym budzecie z celami i zadaniami
okreslonymi w strategii JST.
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